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Yritystuet ja niiden karsimisen vaikeus ovat 
olleet paljon esillä julkisuudessa erityisesti ke-
vään 2018 yritystukityöryhmän työn yhteydes-
sä. Samalla on väitelty siitä, missä olosuhteissa 
suorat yritysten saamat tuet on perusteltua rin-
nastaa niiden saamiin verotukiin.
Yleensä verotuilla tarkoitetaan esimerkiksi 
erilaisia verovapauksia ja -vähennyksiä ja alem-
pia verokantoja, joiden avulla tuetaan tiettyä 
toimintaa tai verovelvollisten ryhmää. Ekono-
mistin perusviisaus asiassa on se, että verotuet 
ja suorat tuet ovat sekä tuen saajan että sen 
maksajan näkökulmasta samanlaisia tukia. En-
simmäisessä tapauksessa tuen saajan verorasi-
tus kevenee verotuen verran. Jälkimmäisessä 
tapauksessa tuen saajalle maksetaan tuen ver-
ran euroja. 
Toisin kuin suorat tuet, verotuet eivät kui-
tenkaan näy kenenkään budjetissa menoina. 
Jos verotukia ei seurattaisi ja arvioitaisi samal-
la tavalla kuin suoria tukia, voisi syntyä kiusa-
us kiertää suorien tukien kasvua rajoittavat 
menokehykset antamalla tuki veron alennuk-
sen muodossa. Asiaan onkin kiinnitetty huo-
miota sekä meillä että muualla erityisesti 
2000-luvun alkupuolelta alkaen. Esimerkiksi 
Valtiontalouden tarkastusvirasto (2017) totesi 
kevään 2017 finanssipolitiikan tarkastukses-
saan, että “Verotukien käyttöön tulisi suhtau-
tua kriittisesti ja niiden käyttöä tulisi välttää. 
Verotukia karsimalla voidaan myös yksinker-
taistaa verojärjestelmää ja siten saavuttaa te-
hokkuushyötyjä.” Samalla virasto peräänkuu-
lutti nykyistä systemaattisempaa verotukien 
vaikuttavuuden ar-viointia. 
Tämä pyrkimys on perusteltu. Jos samankal-
tainen tuki voidaan antaa suorana tukena tai 
veronalennuksena, olisi outoa jos näistä kahdes-
ta vain toinen olisi tiukan julkisen seurannan 
kohteena. Verotukien lukumäärän tai suuruus-
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luokan perusteella on kuitenkin vaikeaa tehdä 
johtopäätöksiä koko verojärjestelmän toimivuu-
desta. Tähän on mielestäni kaksi pääsyytä. 
Ensimmäinen syy liittyy verotukien vaikut-
tavuuden arviointiin. Suomessa verotukia ar-
vioidaan satunnaisesti eikä systemaattisesti 
esimerkiksi vuosittain. Tämä satunnaisuus on 
ymmärrettävää. Ensinnäkin jos verotuelle ei 
ole määritelty selkeää tavoitetta, on tietenkin 
mahdotonta arvioida, miten hyvin tuki onnis-
tuu tavoitteen saavuttamisessa. Selkeä tavoite 
ei kuitenkaan vielä takaa, että verotuen vaikut-
tavuutta pystytään arvioimaan luotettavasti. 
Esimerkiksi sopii Suomessa vuonna 2007 
aloitettu kokeilu, jossa parturi- ja kampaamo-
palveluiden sekä pienten korjauspalveluiden 
arvonlisäverokanta alennettiin määräaikaisesti 
22 prosentista 8 prosenttiin. Asiaa koskevassa 
hallituksen esityksessä arvioitiin, että “Suo-
men osallistuminen kokeiluun on tarkoituk-
senmukaista ottaen huomioon kokeilun vaiku-
tukset talouskasvuun, työllisyyteen, verotuot-
toihin sekä sen sopiminen muihin verotukijär-
jestelmiin” (HE 119/2006).1 
Tässä tapauksessa verotuella oli siis useita 
tavoitteita, mutta oletetaan yksinkertaisuuden 
vuoksi, että tärkein tavoite oli työllisyys. Olete-
taan lisäksi, että arvonlisäverolla halutaan kerä-
tä tietty määrä verotuloja. Verotuen vaikutta-
vuuden arviointi lähtee liikkeelle siitä, että sel-
vitetään, millä tavalla verotuen kohteena olevien 
toimialojen työllisyys kehittyi verrattuna järke-
västi valittuun vertailuryhmään.2 Koska arvon-
1 Suomen päätöksen taustalla oli EU:ssa jo aikaisemmin 
toteutettu direktiivimuutos, jolla tehtiin mahdolliseksi so-
veltaa (hakemuksesta) kokeiluluontoisesti alennettua arvon-
lisäverokantaa työvaltaisiin palveluihin.
2 Näin toteutetussa parturi- ja kampaamopalvelujen alen-
netun alv-kannan vaikutuksia tarkastelevassa tutkimukses-
sa ei havaittu työllisyysvaikutuksia (Kosonen 2015).
lisäverolla halutaan kerätä tietty määrä verotu-
loja, jonkin toimialan työllisyyden tukeminen 
muita alemmalla verokannalla tarkoittaa sitä, 
että muiden toimialojen verorasituksen täytyy 
olla korkeampi kuin se muuten olisi. Verotuki 
saattaa siis heikentää kaikkien muiden toimialo-
jen työllisyyskehitystä. Usein tällaisen vaikutuk-
sen suuruuden luotettava arvioiminen on mah-
dotonta. Näin on erityisesti, jos jotakin liiketoi-
mintaa jää kokonaan syntymättä epäsymmetri-
sen verokohtelun takia. 
Toinen syy liittyy siihen, miten ylipäätään 
identifioidaan verotuki. Suoran tuen tunnistaa 
lukemalla budjettikirjaa. Verotuen tunnistami-
nen sen sijaan on huomattavasti vaikeampaa. 
Tärkein tunnusmerkki verotuelle on se, että se 
muodostaa poikkeaman verotuksen normaalis-
ta perusrakenteesta. Lisäksi tarkoituksena on 
tukea jotakin tiettyä toimintaa tai verovelvol-
listen ryhmää. Jotta verotuen voi siis edes ku-
vitella tunnistavansa, pitää tietää, mikä on ve-
rotuksen normaali perusrakenne eli niin sanot-
tu normiverojärjestelmä. 
Normiverojärjestelmä kuulostaa kovin tek-
niseltä ja asiaan liittyy toki paljon hankalia yk-
sityiskohtia, jotka ovat tärkeitä lopputuloksen 
kannalta. Ongelman ydin on kuitenkin kaikkea 
muuta kuin suoraviivaista tekniikkaa. Asian 
pohtimisen voi aloittaa kahden ääripään avulla. 
Yksi ääripää on niin sanottuun Schanz-Haig-
Simonsin laajaan tulokäsitteeseen perustuva 
järjestelmä, jossa veronalaiseen tuloon lasketaan 
verovuoden aikana tapahtunut nettovarallisuu-
den muutos ja kokonaiskulutus. Tämä tulokäsi-
te on ohjannut normijärjestelmien määrittämis-
tä, mutta oikeat verojärjestelmät ovat liian kau-
kana tästä ideaalista, jotta sitä voitaisiin suoraan 
hyödyntää normijärjestelmän määrittämisessä.3 
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Toisena ääripäänä voidaan pitää normijärjestel-
mää, joka vastaa aina kulloinkin voimassa ole-
vaa verojärjestelmää. Tällöin kaikki verotuksen 
rakenteeseen liittyvät yksityiskohdat olisivat osa 
normaalia verorakennetta eikä verotukiakaan 
olisi olemassa. 
Käytännössä eri maissa määritellyt normi-
järjestelmät ovat näiden kahden ääripään väli-
maastoon sijoittuvia hybridejä: jotkin verojär-
jestelmän yksityiskohdat määritellään olevan 
osa normijärjestelmää, toiset taas määritellään 
tietoisiksi poikkeuksiksi normista. Joissakin 
tapauksissa mitään selkeää ohjenuoraa sille, 
mikä pitäisi luokitella normaaliksi ja mikä 
poikkeukseksi, ei ole saatavilla. On siis hyväk-
syttävä se, ettei ole olemassa yksiselitteistä ta-
paa määritellä normijärjestelmä. 
Normijärjestelmään liittyvästä sattumanva-
raisuudesta seuraa monenlaisia tulkintavai-
keuksia. Erilaisten ratkaisujen takia maiden 
väliset vertailut kertovat vain rajallisesti todel-
lisista maiden välisistä eroista. Hyvä esimerkki 
on arvonlisäverotus. Esimerkiksi Belgiassa ja 
Saksassa arvonlisäverotuksen alennetut vero-
kannat kuuluvat normijärjestelmään, jos niitä 
ei ole kohdennettu tiettyyn taloudelliseen toi-
mintaan. Pohjoismaissa sen sijaan normijärjes-
telmä on määritelty niin, että alemmat vero-
kannat aiheuttavat aina verotukea. Mutta Poh-
joismaatkin ovat määritelleet normijärjestel-
män eri tavoin arvonlisäverotuksen ulkopuo-
lella olevan kulutuksen osalta: Norjassa ja 
Tanskassa se katsotaan verotueksi, mutta Ruot-
sissa ja Suomessa se kuuluu normiin (Rauha-
nen 2017).
Eroja voi syntyä myös vaikkapa siitä, miten 
vähennyksiin suhtaudutaan. Tyypillisesti tulo-
veroasteikon progressiivisuus katsotaan osaksi 
normijärjestelmää. Sen sijaan ansiotulosta teh-
tävät vähennykset katsotaan joissain maissa 
osaksi normia, toisissa taas ei.4 Tämä valinta 
vaikuttaa arvioon verotukien suuruusluokasta. 
Maiden välisillä eroilla ei kuitenkaan välttä-
mättä ole taloudellista sisältöä, jos verovelvol-
listen kannalta samaan lopputulokseen pääs-
täisiin poistamalla vähennykset ja samalla 
muuttamalla veroasteikkoa.  
Verotukien arvioinnissa kannattaakin hyö-
dyntää normijärjestelmän rinnalla talousteo-
rian opetuksia hyvän verojärjestelmän periaat-
teista. Yksi tärkeä ja kiinnostava optimivero-
teorian oppi esimerkiksi on se, että kulutusve-
rotuksen tulisi kohdistua loppukulutukseen, ei 
tuotannossa käytettäviin panoksiin.5 Näin 
siksi, että välituotteiden erilainen verokohtelu 
vääristää tuotannontekijöiden suhteellisia hin-
toja ja johtaa resurssien epäoptimaaliseen käyt-
töön. Koska yritykset saavat vähentää välituot-
teiden sisältämän arvonlisäveron verotukses-
saan, arvonlisävero kohdistuu vain loppukulu-
tukseen. Valmisteverot sen sijaan kohdistuvat 
sekä välituote- että loppukulutukseen, mutta 
ovat silti esimerkiksi Suomessa osa normijär-
jestelmää. 
4 Kaikissa Pohjoismaissa eriytetty tuloverojärjestelmä ja 
progressiivinen ansiotuloverotus kuuluvat normiin. Sen si-
jaan vähennysten kohtelussa maiden välillä on eroja. Jacob-
sen ym. (2010) esittelevät kattavasti Pohjoismaiden käytän-
töjä.
5 Pois lukien tilanne, jossa nimenomaan halutaan vaikuttaa 
tuotannontekijöiden käyttöön esimerkiksi haitallisten ym-
päristövaikutusten takia.
3 Esimerkiksi henkilöiden tuloverotuksen rinnalla sovel-
letaan erillistä yhteisöverotusta, pääomatuloja verotetaan 
silloin kun ne realisoidaan, ei silloin kun ne syntyvät ja ve-
rotus kohdistuu nimelliseen, ei reaaliseen tuottoon. Määri-
telmä ei myöskään kerro, pitäisikö verovelvollisen olla hen-
kilö vai perhe. (Ks. keskustelu esim. Altshuler ja Dietz 2011 
ja Jacobsen ym. 2010).
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Toinen esimerkki talousteorian ja normijär-
jestelmän yhteentörmäyksestä on varainsiirto-
vero, joka on Suomessa määritelty osaksi nor-
mia. Julkisen kaupankäynnin kohteena olevien 
arvopapereiden luovutukset on vapautettu 
verosta, mistä seuraa noin kahden miljardin 
euron vuotuinen verotuki. Koska varainsiirto-
veroa ei yleensä pidetä osana hyvää verojärjes-
telmää (ainakaan ekonomistipiireissä), osake-
kaupalle kohdistuvaa verotukea ei myöskään 
pidetä ongelmana (ainakaan ekonomistipiireis-
sä). Melkeinpä päinvastoin: Jos vapautus va-
rainsiirtoverosta olisi normin mukaista, muun 
muassa osakehuoneistojen ja kiinteistöjen va-
rainsiirtovero muodostaisikin negatiivisen ve-
rotuen eli verosanktion.
Verotukien vuotuinen raportointi tuottaa 
hyödyllistä tietoa päätöksentekijöiden käyttöön 
ja lisää julkisen taloudenpidon läpinäkyvyyttä. 
Normijärjestelmän määrittäminen kuitenkin 
edellyttää valintoja, joille ei aina löydy yksise-
litteistä perustelua suuntaan tai toiseen. Vero-
tukiraporttien lukijoiden täytyykin olla tark-
kana, jotta he eivät tulkitse verotukien luku-
määrän tai suuruusluokan heijastavan suoravii-
vaisesti verojärjestelmän ongelmia. Jos normi-
järjestelmän määritelmää muuttaa, verotukien 
määrä ja suuruusluokka muuttuvat ja yksittäi-
set verotuet saattavat muuttua verosanktioiksi 
ja päinvastoin. Kuitenkaan tällainen määritel-
mämuutos ei vaikuta mitenkään siihen, onko 
verojärjestelmä toimiva ja minkälaisia käyttäy-
tymis- tai muita taloudellisia vaikutuksia vero-
tuksella on. Myös veromuutosten vaikutusten 
tutkimus on samanlaista riippumatta siitä, on-
ko veromuutokset luokiteltu verotuiksi, -sank-
tioiksi tai ei kummaksikaan. □ 
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